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REGIOES METROPOLITANAS E REGIOES
INTEGRADAS DE DESENVOLVIMENTO:
EM BUSCA DE UMA DELIMITACAO CONCEITUAL

RESUMO

Regioes metropolitanas (RM) sdo definidas, no Brasil, como aglomeracoes
urbanas instituidas por lei complementar estadual resultantes do
agrupamento de municipios limitrofes. Ja as regides integradas de
desenvolvimento (RIDE), na pratica, sdo tratadas por o6rgaos do Poder
Executivo e por uma parte da legislacdo como o equivalente a RM formadas
por municipios pertencentes a mais de uma unidade da federacao. Contudo,
embora aparentemente consolidados, esses conceitos tém dado margem a
controvérsias, especialmente apos a apresentacao de proposicoes legislativas
com as quais essas defini¢oes, a principio, nao convergem. O objetivo deste
trabalho ¢ analisar os conceitos de RM e de RIDE buscando estabelecer uma
delimitacao entre eles. A analise apoia-se: 1) na legislacao que disciplina esses
institutos; e i1) em uma revisao bibliografica dos efeitos praticos da criacao
de RM e de RIDE. Argumenta-se que: i) embora razoavelmente consolidado,
o conceito de RM nado estd imune a controvérsias de natureza legal;
i1) a legislacdo em vigor carece de uma definicdo clara de RIDE; e
111) ha reduzidas evidéncias de que a criacdo ou a ampliacio de RM ou de

RIDE necessariamente beneficie os municipios que as compoem.
PALAVRAS-CHAVE:

Criacao; Legislacao; Regides Metropolitanas; Regioes Integradas.
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1 INTRODUCAO

Municipios limitrofes que exibem algum tipo de integracdo de suas
dindmicas geograficas, ambientais, politicas e socioeconémicas e que tém algum
nivel de complementaridade funcional sao agrupados, no Brasil, em categorias
como regidoes metropolitanas (RM) e, em alguns casos, regioes integradas de
desenvolvimento (RIDE). O pais conta hoje com 74 RM e com trés RIDE
formalmente constituidas. Além disso, ha diversas iniciativas que visam a criar
novas regioes desses tipos e a ampliar a abrangéncia geografica das regides

existentes.

Embora tenham diferentes fundamentos legais — conforme se detalha na
secao 2 deste trabalho —, a formacao desses agrupamentos tem resultado, em
principio, de um fen6meno denominado conurbacao, isto é, da fusao do tecido
urbano de dois ou mais municipios que passam a constituir na pratica, em
varios casos, uma unica cidade. Nessas situacgoes, servicos publicos em areas
como saude, transporte coletivo, abastecimento de agua, esgotamento sanitario,
drenagem e manejo de residuos s6lidos siao mais eficientes — e, portanto,
melhores e mais baratos para a populacido — quando prestados de maneira
integrada, independentemente das fronteiras municipais. Em muitos casos, essa
integracao é condicao indispensavel, inclusive, para a viabilidade técnica e
financeira desses servigos publicos. De maneira anéloga, a subdivisdao de um
municipio pode motivar, também, a necessidade de prestacio de servicos
publicos integrados pelos municipios resultantes. Assim, em tese, o objetivo de
agrupamentos de municipios seria integrar a gestdo de funcOes urbanas,
ordinariamente de competéncia municipal, mas cuja execucao se apresenta

tecnicamente inviavel nessa escala.

O conceito de RM parece ser razoavelmente bem delimitado na legislacao
e na literatura sobre desenvolvimento urbano. Com efeito, trata-se, conforme
definicao adotada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), de
aglomeracoes urbanas resultantes do agrupamento de dois ou mais municipios
limitrofes instituidos por lei complementar estadual visando a integrar a
organizagdo, o planejamento e a execucao de funcbes publicas de interesse

comum (IBGE, 2019).



Por sua vez, as RIDE correspondem, em principio, a aglomeracoes desse
tipo formadas por municipios limitrofes pertencentes a mais de uma unidade da
federacao. Esse é, de fato, o caso das trés RIDE atualmente existentes no Brasil:
a Regiao Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (RIDE-
DF), a Regidao Integrada de Desenvolvimento da Grande Teresina (RIDE
Teresina) e a Regido Administrativa Integrada de Desenvolvimento do Polo
Petrolina (PE) e Juazeiro (BA) (RIDE Petrolina-Juazeiro). Costa e Tsukumo
(2013), ao analisarem padroes de gestdo e de governanca das regides
metropolitanas no Brasil, incluem, na coletanea de artigos dedicada ao tema,
um capitulo sobre a RIDE-DF (Sampaio et al., 2013). De maneira analoga,
Garson (2009) refere-se ao conjunto de RM e a RIDE-DF, inclusive, como
“regioes metropolitanas brasileiras (RMB)”. No ambito administrativo, a
definicao de RIDE apresentada neste paragrafo é convergente com aquilo que
registra, por exemplo, o IBGE ou o Ministério do Desenvolvimento Regional
(MDR) em suas paginas da internet (IBGE, 2019; MDR, 2019). Mesmo uma
parte da legislacao em vigor confere as RIDE um tratamento semelhante aquele

conferido as RM, conforme se evidencia na se¢ao 3.3 deste trabalho.

Contudo, embora aparentemente consolidados, esses conceitos tém dado
margem a controvérsias no periodo recente, especialmente apos a apresentacao
de proposicoes legislativas com as quais essas definicoes a principio nao

convergem. Essas propostas envolvem:

e A criagdo da Regido Integrada de Desenvolvimento da Grande
Vitéria, cuja delimitacao coincide com a da Regiao Metropolitana da
Grande Vitoria (RMGV);!

e A criacao da Regiao Integrada de Desenvolvimento da Metade Sul do
Rio Grande do Sul, que corresponde a uma regiao mais ampla de uma
unica unidade da federacao e que, ao contrario das RIDE existentes
no pais, nao é polarizada por um reduzido nimero de municipios

determinados;2 e

1 Projeto de Lei do Senado (PLS) 442/2018 (Complementar), que “autoriza o Poder Executivo
a criar a Regiao Integrada de Desenvolvimento da Grande Vitoria”.

2 PLS 129/2018 (Complementar), que “Autoriza o Poder Executivo a criar a Regido Integrada
de Desenvolvimento da Metade Sul do Rio Grande do Sul e instituir o Programa Especial de
Desenvolvimento da Metade Sul do Rio Grande do Sul”.



e A possibilidade de instituicio de RM composta pelo Distrito Federal e
por municipios limitrofes (isto é, por municipios pertencentes a mais

de uma unidade da federagao) e no interior de RIDE preexistente.3

No primeiro caso, nao haveria, pelos menos em vista dos conceitos
utilizados pelo IBGE ou pelo MDR, razao de ser para a RIDE, uma vez que a RM
preexistente (instituida, no caso, por lei complementar do estado do Espirito
Santo) ja possibilitaria a organizacdo, o planejamento e a execucao de funcoes
publicas de interesse comum. No segundo, o conceito de RIDE amplamente
adotado estaria em xeque porque a regiao formada restringe-se a uma tnica
unidade da federacdo e porque os municipios que a formam nao sdo polarizados
por uma metropole ou por algum tipo de centro. Ja no terceiro caso, a criacao da
RM seria, a principio, questionavel, porque a regiao a ser eventualmente criada
envolveria o Distrito Federal e municipios limitrofes situados em outras
unidades da federacao, contrariando o entendimento de que as RM seriam

limitadas a um tnico estado.

Assim, a auséncia de uma demarcacao conceitual mais clara tem levado a
uma certa confusdo no debate sobre o tema. O objetivo deste trabalho é,
portanto, analisar os conceitos de RM e de RIDE buscando estabelecer uma
delimitacao entre eles. A analise apoia-se na legislacdo que disciplina esses
institutos no pais e em uma revisao bibliografica dos efeitos praticos da criacao
de RM e de RIDE. O trabalho é composto por mais trés secoes além desta
introducao. Na secao 2, discutem-se os aspectos legais associados as RM e as
RIDE. O foco da terceira secdo recai sobre os efeitos praticos da criagcdo de
arranjos dessa natureza. Finalmente, na secao 4, registram-se as consideracoes

finais do trabalho.

2 REGIOES METROPOLITANAS E REGIOES INTEGRADAS DE
DESENVOLVIMENTO: ASPECTOS LEGAIS

Aglomeracoes urbanas sao o resultado de algum tipo de integracao das
dindmicas geograficas, ambientais, politicas e socioecondmicas de municipios

limitrofes. Nesse sentido, em termos gerais, nem todo agrupamento de

3 Medida Proviséria (MPV) 862/2018.



municipios i) forma uma aglomeracao urbana (por exemplo, o agrupamento dos
municipios que formam um estado nao caracteriza uma aglomeracao urbana);

ou ii) precisa ser formalmente constituido.

A Constituicao de 1937 facultou, em seu art. 29, o agrupamento de
municipios de uma mesma regiao para a instalacao, exploracao e administracao
de servicos puablicos comuns. Agrupamentos dessa natureza teriam
“personalidade juridica limitada a seus fins”, cabendo aos estados regular
1) as condicoes em que poderiam se constituir; e i1) sua forma de administracao.
A Constituicio de 1946, por sua vez, nao faz mencdo a esse tipo de
agrupamento, que sequer foi mencionado ao longo de todo o texto.
Na Constituicdo Federal de 1967, as RM foram explicitamente mencionadas,
tendo sido estabelecido, no § 10 do art. 157, que a Unido poderia cria-las
mediante lei complementar visando “a realizacdo de servicos de interesse
comum”. Esse mesmo dispositivo indica que essas regioes seriam constituidas
por municipios que, “independentemente de sua vinculagdo administrativa”,
integrassem a mesma comunidade socioecondmica. E com base nesse
fundamento que se instituem, na década de 1970, as oito RM que Costa (2013)
chama de “originais”: Belém, Belo Horizonte, Curitiba, Fortaleza, Porto Alegre,

Recife, Rio de Janeiro, Salvador e Sao Paulo (Lei Complementar 14/1973).

A Constituicdo Federal de 1988 manteve, em seu § 32 do art. 25, a
mencao a RM, mas estabeleceu que caberia aos estados — e nao a Unido —
institui-las. Na verdade, esse dispositivo menciona, além das RM, as
aglomeracOes urbanas e as microrregioes, definindo-as indistintamente como
“agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o

planejamento e a execucao de funcoes publicas de interesse comum”.

Assim, embora explicitamente mencionadas na Constituicio Federal
vigente, nao parece haver uma definicdo consagrada de “aglomeracgoes
urbanas”, de “microrregides” e de RM que permitam diferenciar claramente
esses conceitos. Na pratica, os termos admitem varios usos, de modo que
qualquer agrupamento de municipios limitrofes poderia, por exemplo, ser
chamado de “aglomeracdo urbana”. Véarios trabalhos sobre o tema, de fato,
empregam essa definicdo, utilizando-a como expressiao mais abrangente da

integracao de dois ou mais municipios adjacentes (ver, por exemplo, o proprio



IBGE e Moura e Pégo, 2016). O termo “microrregiao”, por sua vez, pode ser
usado em miltiplos contextos. O IBGE, por exemplo, o empregava até
recentemente como um critério de divisao regional mais detalhado do que as
mesorregioes, embora atualmente use as expressdes “regides geograficas
imediatas” (em analogia as microrregides) e “regides geogréaficas

intermediarias” (em analogia as mesorregioes).

As RM, as aglomeracoes urbanas e as microrregioes podem
eventualmente ser chamadas de “unidades territoriais”, em linha com a
terminologia adotada na Lei 13.089/2015 (“Estatuto da Metropole”). Essa
terminologia, entretanto, pode confundir, uma vez que se define, nessa lei, as
aglomeracoes urbanas (“género”) como unidades territoriais urbanas
constituidas pelo agrupamento de dois ou mais municipios limitrofes,
caracterizadas por complementaridade funcional e integracao das dinamicas
geograficas, ambientais, politicas e socioeconémicas. Contudo, uma das espécies
do género “aglomeracoOes urbanas” sao justamente as aglomeracgoes urbanas, ao
lado das RM e das microrregides, o que cria uma dificuldade na logica de

classificacao adotada.

Além disso, a Constituicdo Federal de 1988 nao previu, de maneira
explicita, a instituicdo de unidades territoriais desses tipos em mais de uma
unidade da federacao, determinando, inclusive, a necessidade de leis estaduais
para a constituicao das RM. Talvez como resposta a essa limitacao, consagrou-
se, no Brasil, um outro tipo de instituto (as RIDE), que, a principio,
corresponderia a aglomeracoes formadas por municipios limitrofes
pertencentes a mais de uma unidade da federacao. Tornando esse panorama
ainda mais complexo, o Estatuto da Metropole passou a prever a criacao de RM
em mais de uma unidade da federacdo. Nas préximas secoes, discute-se,

especificamente, os aspectos legais diretamente relacionados as RM e as RIDE.

2.1. REGIOES METROPOLITANAS

A instituicio de regidoes metropolitanas, aglomeracoes urbanas e

microrregioes encontra-se prevista no § 32 do art. 25 da Constituicao Federal:



Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas
Constituicoes e leis que adotarem, observados os principios
desta Constituicao.

§ 32 Os Estados poderao, mediante lei complementar,
instituir regides metropolitanas, aglomeragdoes urbanas e
microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizacao, o planejamento e a
execucao de funcgdes publicas de interesse comum.

De maneira convergente, o Estatuto da Metrépole apresenta, no inciso

VII de seu art. 22, a seguinte definicao de RM:

VII — regido metropolitana: unidade regional instituida
pelos Estados, mediante lei complementar, constituida por
agrupamento de Municipios limitrofes para integrar a
organizacao, o planejamento e a execucdo de funcoes publicas
de interesse comum,;

Além disso, o Estatuto da Metropole essencialmente repete, em seu

art. 32, 0 § 32 do art. 25 da Constituicao Federal:

Art. 32 Os Estados, mediante lei complementar, poderao
instituir regides metropolitanas e aglomeracoes urbanas,
constituidas por agrupamento de Municipios limitrofes, para
integrar a organizacao, o planejamento e a execucao de funcoes
publicas de interesse comum.

Portanto, as RM, do ponto de vista legal, sdo instrumentos adotados

pelos estados (e nao pela Uniao) para integrar a organizacao, o planejamento e a

execucdo de funcoes publicas de interesse comum envolvendo municipios

limitrofes.4 Dai se depreenderia que nao ha previsao legislativa para a criacao de

RM envolvendo municipios pertencentes a mais de uma unidade da federacao.

4

Tradicionalmente, servicos metropolitanos foram assumidos diretamente pelos estados, mas
o Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu, na ADI 1.842, que as funcdes ptblicas de
interesse comum devem ser executadas em conjunto com os municipios, mediante a
constituicao de uma autarquia interfederativa em cuja direcio estejam representados ao lado
do estado. O Estatuto da Metrépole, na mesma linha, prevé o compartilhamento das
decisOes, no ambito de uma estrutura de “governanca interfederativa”. Dessa forma, as
regides metropolitanas (e, por extensao, as aglomeracgdes urbanas e as microrregides) nao
sao criadas “de baixo para cima”, ou seja, por acordo voluntirio dos municipios, mas “de
cima para baixo”, mediante lei complementar estadual.



H4, contudo, um comando legal (mas nao constitucional) que admite a
criacdo de RM ou de aglomeracdo urbana envolvendo municipios pertencentes a
mais de uma unidade da federacao. Trata-se do art. 42 do Estatuto da Metropole,
que indica que a criacdo de uma iniciativa dessa natureza devera resultar de
multiplas leis complementares estaduais, conforme se observa a seguir:

Art. 42 A instituicdo de regidao metropolitana ou de
aglomeracdo urbana que envolva Municipios pertencentes a
mais de um Estado sera formalizada mediante a aprovacao de

leis complementares pelas assembleias legislativas de cada um
dos Estados envolvidos.

Paragrafo tunico. Até a aprovacao das leis
complementares previstas no caput deste artigo por todos os
Estados envolvidos, a regido metropolitana ou a aglomeragao
urbana teri validade apenas para os Municipios dos Estados
que ja houverem aprovado a respectiva lei.

Conforme se pode observar, o Estatuto da Metropole admite a criacao de
RM ou de aglomeracao urbana que envolva municipios pertencentes a mais de
um estado, mas nao faz referéncia ao caso particular do Distrito Federal (que
curiosamente polariza a primeira RIDE instituida no pais). Nesse sentido, a
criacio de uma RM formada pelo Distrito Federal e por municipios de seu
entorno (pertencentes aos estados de Goias e de Minas Gerais) nao teria amparo
explicito na Lei 13.089/2015.5

A Medida Provisoria (MPV) 862/2018 tratou justamente desse tema ao
propor a seguinte redacao para o inciso VII do art. 22 do Estatuto da Metropole:

VII - regiao metropolitana: unidade regional instituida
pelos Estados e integrada, conforme o caso, pelo Distrito

Federal, por meio de lei complementar, constituida por

agrupamento de Municipios limitrofes para integrar a
organizacado, o planejamento e a execucdo de funcoes publicas
de interesse comum,;

5 Como o Distrito Federal é um ente federativo que retine as competéncias de estado e municipio e
nao pertence a nenhum estado, somente a Unido poderia criar uma regido metropolitana que o
abrangesse. Ndo ha, no entanto, previsao constitucional para esse tipo de arranjo federativo, pois
0 § 32 do art. 25 prevé a instituicio dessas unidades territoriais somente pelos estados,
abrangendo, naturalmente, apenas municipios pertencentes a seu territério. Tramita no Senado
Federal a Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) 13/2014, que insere no texto constitucional
dispositivo prevendo a possibilidade de instituicdo de regides metropolitanas interestaduais ou
com o Distrito Federal por meio de lei complementar federal. A mesma proposta constou da PEC
27/2008, que se encontra arquivada, tendo recebido parecer favoravel da Comissdo de
Constituicao, Justica e Cidadania (CCJ).



A MPV 862/2018 incluiu ainda o § 32 no art. 32 da mesma lei para dispor
que o Distrito Federal poderia integrar RM com municipios limitrofes a seu
territorio e alterou dispositivos do art. 42 com a finalidade de prever os
mecanismos legais por meio dos quais RM envolvendo o Distrito Federal
poderia ser instituida. Entretanto, essa MPV teve sua vigéncia encerada sem que
tenha sido convertida em lei. Desse modo, até 0 momento nao ha previsao legal
para a criacao de uma RM formada pelo Distrito Federal e por municipios de
seu entorno. Ja no caso das outras duas RIDE existentes no pais, desde que
cumpridas as formalidades indicadas no Estatuto da Metropole, essa
possibilidade nao pode ser descartada. De qualquer modo, essas controvérsias
deixam claro que, embora razoavelmente consolidado, o conceito de RM nao

est4 imune a controvérsias de natureza legal.

2.2. REGIOES INTEGRADAS DE DESENVOLVIMENTO

Opostamente ao que se observa no caso das RM, nao ha, no caso das
RIDE, uma referéncia explicita na Constituicio Federal. Porém, as leis
complementares federais que criaram as trés RIDE existentes no Pais fazem

referéncia aos seguintes dispositivos da Constituicao:

e Art. 21, inciso IX, que estabelece que compete a Unido “elaborar e
executar planos nacionais e regionais de ordenacao do territorio e de

desenvolvimento economico e social”.

e Art. 43, que estabelece que, para efeitos administrativos, a Unido podera
articular sua acdo em um mesmo complexo geoeconOmico e social,
visando a seu desenvolvimento e a reducao das desigualdades regionais.
Conforme o § 12 desse dispositivo, as condicoes para a integracao de

regioes em desenvolvimento devem ser fixadas em lei complementar.

e Art. 48, inciso IV que estabelece que cabe ao Congresso Nacional
dispor sobre planos e programas nacionais, regionais e setoriais de

desenvolvimento.

Conforme se pode observar, esses dispositivos sdo constitucionais e tém
um carater mais geral. Ainda que o § 12 do art. 43 faca mencao as condicoes

para integracao de regioes em desenvolvimento, nao ha uma mencao explicita a



natureza dessas regioes. Nesse sentido, nao se trata, aqui, de nenhum fend6meno
especifico (como o da conurbacio), embora nao haja uma vedacao a articulacao
das acoes da Uniao em um determinado “complexo geoeconomico e social” em

razao desse fenomeno.6

De qualquer forma, esses dispositivos da Constituicao Federal nao fazem
alusao explicita as RIDE e nao ha uma legislacao especifica que discipline sua
criacdo. Da mesma forma, o Estatuto da Metropole citado na secdo 2.1 nao
menciona esse instituto. Desse modo, as leis complementares que criaram as
RIDE existentes no pais fazem referéncia apenas aos dispositivos

constitucionais mencionados. Essas leis sao:

e Lei Complementar 94/1998, que autoriza o Poder Executivo a criar a
RIDE-DF e a instituir o Programa Especial de Desenvolvimento do
Entorno do Distrito Federal.”

e Lei Complementar 112/2001, que autoriza o Poder Executivo a criar a
RIDE Teresina e a instituir o Programa Especial de Desenvolvimento

da Grande Teresina.

e Lei Complementar 113/2001, que autoriza o Poder Executivo a criar a
RIDE Petrolina-Juazeiro e a instituir o Programa Especial de
Desenvolvimento do Polo Petrolina e Juazeiro.

Seria razoavel supor, com base nesses trés casos, que as RIDE nada mais
seriam do que o equivalente a RM formadas por municipios pertencentes a mais
de uma unidade da federacdo. No segundo caso, menciona-se, inclusive, a
“Grande Teresina” e o site da secretaria de planejamento da prefeitura daquele
municipio indica, explicitamente, que o objetivo da RIDE seria “articular,

harmonizar e viabilizar as acées administrativas da Unido, dos estados do Piaui

e do Maranhdo e dos municipios que a compéem para a promoc¢ao de projetos

que visam a dinamizacao econOmica e provisao de infraestruturas necessarias

ao desenvolvimento em escala regional” (Prefeitura de Teresina / Secretaria

¢ No caso da RIDE-DF, por exemplo, Sampaio et al. (2013) assinalam que “muito embora a
Area Metropolitana de Brasilia ndo existisse formalmente, o legislador tratou da observacao
deste espaco articulado entre mais de um estado, dispondo, na Constituicao Federal de 1988
(CF/88), sobre a integrac¢ao de regides de desenvolvimento para efeitos administrativos [...]”.

7 Mais tarde, a Lei Complementar 94/1998, foi alterada pela Lei Complementar 163/2018,
para expandir a area original da RIDE-DF.



Municipal de Planejamento, s.d.). Conforme se vé, a RIDE mobilizaria, em tese,
a Unido, os estados e os municipios que a compoem (discriminados no § 12 no

art. 12 da Lei Complementar 112/2001).

Essa percepcao é convergente com as definicoes usadas pelo IBGE e pelo

MDR. De acordo com o IBGE, as RIDE seriam regioes administrativas que

abrangem diferentes unidades da federacdo. Essas regides sdo criadas, ainda de
acordo com o IBGE, por legislacao especifica, na qual se elencam as unidades da
federacao envolvidas e se definem suas estruturas de funcionamento e os
interesses das unidades politico-administrativas participantes (IBGE, 2019). De
maneira analoga, o MDR assinala que as RIDE devem envolver municipios de
mais de uma unidade da federacao. Essas definicoes refletem as trés iniciativas

existentes no Brasil.

Contudo, o art. 43 da Constituicao Federal menciona apenas a atuacao da
Unido nas regides que indica (conforme transcricdo a seguir), ao passo que o
art. 25 determina que as RM devem ser instituidas pelos estados para tratar da
organizacao, do planejamento e da execucao de funcoes publicas de interesse

comum aos municipios que as integram.

Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera
articular sua acdo em um mesmo complexo geoecondémico e
social, visando a seu desenvolvimento e a reducdo das
desigualdades regionais.

§ 12 Lei complementar dispora sobre:

I — as condicoes para integracio de regides em
desenvolvimento;
II — a composicdo dos organismos regionais que

executarao, na forma da lei, os planos regionais, integrantes dos
planos nacionais de desenvolvimento economico e social,
aprovados juntamente com estes.

§ 22 Os incentivos regionais compreenderdo, além de
outros, na forma da lei:

I — igualdade de tarifas, fretes, seguros e outros itens de
custos e precos de responsabilidade do Poder Publico;

IT — juros favorecidos para financiamento de atividades
prioritarias;
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IIT - isencoes, reducoes ou diferimento temporario de
tributos federais devidos por pessoas fisicas ou juridicas;

IV — prioridade para o aproveitamento econémico e social
dos rios e das massas de agua represadas ou represaveis nas
regioes de baixa renda, sujeitas a secas periodicas.

§ 32 Nas areas a que se refere o § 22, IV, a Uniao
incentivara a recuperacao de terras aridas e cooperara com os
pequenos e médios proprietarios rurais para o estabelecimento,
em suas glebas, de fontes de 4gua e de pequena irrigacao.

Nesse sentido, as RIDE criadas com base no que estabelece o art. 43 da
Constituicao Federal teriam um proposito distinto das RM (e nao teriam, em
tese, a capacidade de mobilizar estados e municipios). Essa percepcao “legalista”
ampara a analise que Azevedo e Alves (2010) fazem da eficacia do modelo de
gestao adotado para as RIDE, criticando-o por distanciar a gestao dos estados e
dos municipios. Em particular, o descolamento da RIDE-DF das relagoes “reais
e funcionais” entre o Distrito Federal e as demais unidades federativas que a
compdem leva Ribeiro e Holanda (2015) a proporem a criacio da Area
Metropolitana de Brasilia (AMB). Esses autores argumentam que “por ser
constituida por municipios de dois Estados e do DF, a RIDE-DF apresenta-se
como uma situacao peculiar de relacionamento metropolitano, pois sua gestao
s6 pode ser feita em nivel federal, o que culmina na morosidade dos processos

relacionados ao desenvolvimento da regiao”.

Contudo, a legislacdo em vigor estabelece que, no caso das RIDE, o foco
seria a atuacdo da Unido (e nao dos estados ou dos municipios), ao passo que,
no caso das RM, conforme se destacou acima, sao esses dois ultimos entes da
federacao que deveriam atuar na regidao. Em outras palavras, seria possivel
afirmar que enquanto as RM integrariam func¢Oes publicas de interesse comum
aos municipios, ou seja, servicos ordinariamente municipais, caberia as RIDE

articular a acao da Unido em determinado complexo geoecondmico e social.8

8 A Proposta de Emenda Constituicao (PEC) 27/2008 acrescentava dispositivo a Constituicao
Federal “para inserir entre as competéncias da Unido a de instituir, por meio de lei
complementar, regides metropolitanas, aglomeragbes urbanas e microrregioes, constituidas
por Municipios limitrofes situados em Estados distintos ou pelo Distrito Federal, para
integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de funcgGes publicas de interesse
comum”. A proposicao foi arquivada no final de 2014.
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Esse é, essencialmente, o entendimento de Peres et al. (2018), que

registram que as RIDE nao se assemelham as RM:

As primeiras sao instituidas pela Unido, para gerir
politicas de desenvolvimento regional e articular a acdo da
Unido, com vistas a reducdo das desigualdades sociais,
enquanto as segundas, as Regides Metropolitanas, existem (ou
deveriam existir) para integrar funcoes publicas (servicos) de
interesse comum que ultrapassam fronteiras municipais ou
estaduais. A ideia de que isso s6 possa ocorrer dentro de ou
entre estados parece equivocada.

Sendo valido esse entendimento, nao haveria impedimentos para a

criacao de RIDE coincidente com RM previamente existente (como no caso da

Regido Integrada de Desenvolvimento da Grande Vitéria), de RIDE em uma

unica unidade da federacao ou de RIDE em que nao haja um polo determinado

(como no caso da Regiao Integrada de Desenvolvimento da Metade Sul do Rio

Grande do Sul). Com efeito, em tese, nao haveria limitacao de espécie alguma,

em nenhum caso, e nao seria possivel afirmar que a RIDE seria analoga a uma

RM formada por municipios pertencentes a mais de uma unidade da federacao.

Ainda assim, é possivel apontar eventuais restricbes a aprovacao de

projetos de iniciativa parlamentar que autorizam a criacio de RIDE. Essas

restricoes resultariam dos seguintes aspectos:

12

Carater autorizativo: o Parecer 527/1998, da Comissao de Constituigao,

Justica e Cidadania (CCJ) do Senado Federal, determina que os
chamados projetos autorizativos nao sofreriam, em principio, vicio de
iniciativa. Contudo, hA um ntmero crescente de posicionamentos
contrarios a essa visdao. Esses posicionamentos amparam-se no
argumento de que a lei deve necessariamente inovar o ordenamento
juridico. Uma norma legal que apenas autoriza o Poder Executivo a
tomar determinada providéncia nao cria nova regra de Direito e poderia
ser considerada inb6cua e, consequentemente, injuridica. Esse
entendimento fundamenta a Stmula de Jurisprudéncia 1, da Comissao
de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC) da Camara dos
Deputados. Da mesma forma, o Parecer 903/2015, da CCJ do Senado
Federal, concluiu que “devem ser declarados inconstitucionais os

projetos de lei de iniciativa parlamentar que visem a conceder



autorizacao para que outro Poder pratique atos inseridos no ambito de
sua respectiva competéncia, quando versem sobre matéria de iniciativa
reservada a esse Poder”. Aaprovacao em Plenario desse parecer
consolida, salvo melhor juizo, o entendimento quanto a
inconstitucionalidade dos projetos autorizativos no ambito do Senado
Federal. Além disso, nao se pode afastar o entendimento de que leis que
disponham sobre a organizacao administrativa (como no caso das leis
que autorizam a criacdo das RIDE) figurariam entre as iniciativas
privativas do Presidente da Republica, conforme a alinea “b” do § 12

do art. 61 da Carta Magna.

e Juridicidade e coercibilidade: leis complementares eventualmente
resultantes de iniciativas de criacdo das RIDE poderiam vir a ser
consideradas injuridicas em razao de carecerem de coercibilidade.?
Isso ocorreria porque varios comandos dessas leis complementares

nao parecem ter carater obrigatorio.

e Auséncia de estimativa de impacto orcamentario: em alguns casos,
argumenta-se que eventuais concessoes de incentivos fiscais
temporarios ou outros beneficios de ordem tributaria ou financeira
dependeriam da criacdo da RIDE e dos acordos que viessem a ser
firmados pelos diferentes niveis de governo. Assim, inicialmente nao
seria viavel estimar o impacto financeiro e orcamentario para os
governos envolvidos. Esse argumento, contudo, pode nao ser

suficiente para contornar o problema.

Embora uma leitura literal do art. 43 da Constituicao Federal nao imponha

restricoes a extensao das regioes integradas a serem formadas, nao fica claro de que

modo seria feita a articulacdo das agoes dos estados, do Distrito Federal e dos

municipios nas RIDE atualmente existentes no pais. Com efeito, essa articulacao

parece ser essencialmente voluntaria, e nao compulsoria. Nos casos da RIDE

9

De acordo com Oliveira (2014), ao se analisar a juridicidade em sentido estrito de uma
proposicao legislativa, os principais aspectos a serem considerados referem-se
1) aos atributos da norma legal; ii) a legalidade; iii1) a conformidade aos principios juridicos; e
iv) a técnica legislativa. Os atributos da norma legal envolvem determinadas caracteristicas
elencadas pela doutrina, entre as quais se destacam: i) a novidade; ii) a abstratividade;
iii) a generalidade; iv) a imperatividade; e v) a coercibilidade (ou coercitividade).
Em particular, normas dotadas de imperatividade estabelecem a obrigacdo de fazer ou de
nao fazer. Assim, a coercibilidade é um atributo relacionado: somente uma norma imperativa
pode ser coercivel, pois ndo se pode exigir o cumprimento ou aplicar uma sancao em virtude
da inobservancia de uma norma que nao é efetivamente obrigatdria.
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Teresina e da RIDE Petrolina-Juazeiro, uma possivel solucdo para garantir o
envolvimento dos estados e dos municipios seria criar, com base naquilo que
dispoe o Estatuto da Metropole, RM interfederativas cujo territério seria, em tese,
coincidente com o das RIDE existentes.1© De qualquer forma, seria preciso definir
uma maneira de lidar com o caso do Distrito Federal, uma vez que a criacdo de uma
RM formada por essa unidade da federagao e por municipios de seu entorno nao

teria amparo explicito na Lei 13.089/2015.

Conforme se pode perceber, a legislacio em vigor carece de uma
definicao clara de RIDE, uma vez que o entendimento corrente sobre essas
regioes (correspondentes, em tese, a RM interfederativas) diverge daquilo que
se depreende da leitura do art. 43 da Constituicio Federal. Nesse sentido, a
intepretacdo usual desse instituto (uma espécie de RM formada por municipios
pertencentes a mais de uma unidade da federacdo) nao tem amparo nos
dispositivos constitucionais usados para cria-lo. Esses dispositivos, por sua vez,

parecem amparar a criacao de regioes muito mais abrangentes do que as RIDE.

3 EFEITOS PRATICOS DA CRIACAO DE RM E DE RIDE

Discutiu-se na secao precedente os aspectos legais relacionados as RM e
as RIDE. Embora a legislacdo em vigor ainda careca de uma definicao desse
ultimo instituto, e mesmo as RM sejam eventualmente objeto de controvérsias
legais, trata-se, em ambos os casos, da coordenacdo das intervenc¢oes do poder
publico. De qualquer forma, o debate de natureza estritamente legal nao
esclarece quais seriam os efeitos praticos da criacao de RM e de RIDE, que sao o
objeto de anéilise desta secao. Com esse propdsito, registra-se, incialmente, um
breve panorama da situacao atual das RM e das RIDE no pais. Em seguida,
aspectos relacionados a destinacao de recursos para municipios pertencentes a

esses arranjos sao discutidos.

1o Uma alternativa para dar amparo legal ao envolvimento das jurisdi¢coes subnacionais nas
RIDE seria a formacgdo de consorcios voluntarios entre os diversos entes. Esse instituto,
previsto no art. 241 da Constituicdo e regido pela Lei 11.107/2005, poderia ser uma
alternativa institucional capaz de solucionar a limitacdo prevista no art. 43 da Constituicao
Federal. Essa lei prevé que a celebracao do consorcio seja precedida da ratificacao por leis de
cada ente participante de um protocolo de intencbes previamente negociado por
governadores e prefeitos. Assim, mesmo na auséncia de uma institucionalidade formalmente
constituida, estados e municipios podem formar consércios visando a realizacdo de acdes
conjuntas em areas como saude, transporte coletivo, abastecimento de agua, esgotamento
sanitario, drenagem e manejo de residuos sélidos, por exemplo.
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3.1. BREVE PANORAMA NACIONAL

Consulta ao site do IBGE permitiu identificar a existéncia de um total de
74 RM, cinco aglomeracoes urbanas e trés RIDE formalmente instituidas no
pais (IBGE, 2019).1t Esse conjunto envolve 1.403 municipios (cerca de 25% do

total existente no Brasil).

Costa e Tsukumo (2013, p. 15) argumentam que a predisposicao para a
estadualizacdo das gestoes metropolitanas “abriu caminho para a existéncia de
um mosaico de arranjos institucionais estaduais para a gestao metropolitana e
para um relativo esvaziamento desse tipo de regionalizacdo”. Esse fenOmeno
seria expresso, por exemplo, pela existéncia de “regides metropolitanas sem
metropoles”. Em varios casos, pode-se questionar se haveria de fato algum tipo
de conurbacdo envolvendo os municipios que formam as regioes constituidas.
De maneira analoga as RM, ha casos em que a integracao entre os municipios
que constituem a RIDE nao é claramente observavel. No caso da RIDE-DF, por
exemplo, ha registros de que “nem todos os municipios integrantes [...] mantém

relacoes metropolitanas com o Distrito Federal” (Sampaio et al., 2013, p. 236).
Costa e Tsukumo (2013, p. 16) avaliam a presenca dos seguintes
elementos no ambito dos arranjos das RM:
e Instancias responsaveis pela gestao;
e Fundos para financiamento de agoes;
e Conselhos consultivo e deliberativo;
e Programas nos orcamentos estaduais; e

e Instrumentos de planejamento.

Contudo, as evidéncias coletadas indicam que as RM existentes no pais
sao muito heterogéneas quanto a seus niveis de governanca e a sua capacidade
de captar recursos. Assim, seus impactos econdmicos tendem a ser variados,
podendo-se inferir que tendem a ser menores quando os municipios que as

formam tém baixos niveis de complementaridade funcional ou de integracao.

11 Embora os dados do IBGE registrem 75 RM, como a MPV 862/2018 teve sua vigéncia
encerada e nao foi convertida em lei, a RM envolvendo o Distrito Federal nao foi
contabilizada nesse levantamento.
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3.2. DESTINACAO DE RECURSOS

Nao foram identificadas leis que explicitamente destinem recursos para
municipios situados em RM ou em RIDE. Nesse sentido, a inclusao de
determinado municipio em uma dessas estruturas nao criaria,
automaticamente, nenhum beneficio na destinacao de recursos por parte da
Uniao, dos Estados ou do Distrito Federal. Nenhuma dessas estruturas conta,

tampouco, com a disponibilidade de qualquer nova fonte de recursos propria.

Contudo, ha registros de que, em alguns casos, municipios incluidos
nessas regides figuram entre os potenciais beneficiarios preferenciais de
programas do Governo Federal. Por exemplo, no caso do apoio a urbanizacao de
assentamentos precarios citado no “Catalogo de Programas do Governo Federal
destinados aos Municipios” publicado em 2008, indica-se que os projetos

prioritarios de investimentos seriam dirigidos aos seguintes municipios:

e Municipios integrantes de RM;
e Municipios integrantes de RIDE;
e Capitais de estado;

e Municipios de grande porte com populacao total superior a 150 mil

habitantes; ou

e Municipios que, por sua atividade econémica ou infraestrutura
logistica, possuissem raio de influéncia regional sob responsabilidade
da Secretaria Nacional de Habitacao (SNH) (Brasil, 2008).

Isso implica dizer que municipios de pequeno porte que nao se
enquadrassem no terceiro, no quarto ou no quinto critérios indicados acima
poderiam, em tese, passar a ter acesso aos recursos do programa caso fossem
incluidos em uma RM ou em uma RIDE. As RIDE, em particular, de acordo com
o MDR, teriam “prioridade no recebimento de recursos publicos destinados a
promocao de iniciativas e investimentos que reduzam as desigualdades sociais e
estejam de acordo com o interesse local pactuado entre os entes participantes”
(MDR, 2019).
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De maneira analoga, os recursos para implantacdo de Centros de
Iniciacdo ao Esporte seriam destinados, de acordo com o antigo Ministério do
Esporte, aos municipios do Grupo 1 do Programa de Aceleracao do Crescimento

(PAC). Esse grupo envolve:

e RM de Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte, Sao Paulo, Campinas, Baixada Santista, Curitiba e Porto
Alegre;

e RIDE-DF;

e Cidades com populacao acima de 70 mil habitantes do Norte, do
Nordeste e do Centro-Oeste; e

e C(Cidades com populacao acima de 100 mil habitantes no Sul e no

Sudeste (Secretaria Especial do Esporte, 2014).

Além disso, com relacdo ao orcamento federal, identifica-se a
possibilidade de destinar recursos por meio de emendas de bancada aos
municipios situados em RM ou em RIDE, que viabilizam aportes dessa natureza
a mais de um entre federativo. Essa possibilidade mostra-se atrativa uma vez
que o inciso II do art. 47 da Resolucao 1/2006-CN, que “dispoe sobre a
Comissao Mista Permanente a que se refere o § 12 do art. 166 da Constituicao,
bem como a tramitacdo das matérias a que se refere o mesmo artigo”, estabelece
que as emendas de bancada estaduais deverao “identificar de forma precisa o
seu objeto, vedada a designacao genérica de programacao que possa contemplar
obras distintas ou possa resultar na execu¢do, em transferéncias voluntarias,
conveénios ou similares para mais de um ente federativo ou entidade privada”.
Como se pode observar, a destinacao de recursos a dois ou mais municipios, por
exemplo, pode ser facilitada caso eles integrem aglomeracoes formalmente
definidas como RM ou RIDE.

Finalmente, o art. 42 da Resolucao 560/2011, da Agéncia Nacional de
Telecomunicacoes (ANATEL), estabelece que a area geografica de prestacao de
servicos relativos a telefonia fixa comutada (servico telefénico fixo comutado —

STFC) na modalidade local (“area local”) inclui municipios de uma RM ou de
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uma RIDE, com continuidade geografica e pertencentes a uma mesma area de

numeracao.2

Embora ocasionais e infralegais, aspectos dessa natureza (e outros nao
citados neste trabalho) podem ajudar a explicar por que se identifica uma
tendéncia a criacao de novas regides desse tipo e a inclusao de novos municipios
em regioes preexistentes. Esses aspectos também reafirmam a percepcao de
que, embora amparadas em bases legais bastante distintas, as RM e as RIDE sao
tratadas, por varias instancias da administracdo publica, como iniciativas
equivalentes (exceto pelo fato de envolverem, no segundo caso, mais de uma

unidade da federacao).

Ainda assim, nao foi possivel identificar estudos que demonstrem
empiricamente que municipios integrantes de RM ou de RIDE recebem
proporcionalmente mais recursos do que municipios semelhantes que nao
integram uma regido dessa natureza. Em alguns casos concretos, pode-se
argumentar que a criacdo de uma nova RIDE pode vir a ser um mecanismo de
integracao redundante que nao garantiria recursos adicionais para as unidades
territoriais envolvidas, mas apenas abriria a possibilidade (de resto, ja existente)
de que a Uniao alocasse recursos orcamentarios nos municipios que a
compoem. Além disso, nao parece haver impedimentos para que os critérios que
eventualmente beneficiam municipios integrantes de RM ou de RIDE sejam
alterados no futuro, inclusive como consequéncia do crescimento do niamero de
municipios incluidos em arranjos desse tipo. Nesse sentido, é possivel
argumentar que iniciativas como essas podem ter efeito pratico limitado, e que
eventuais acoes de promocao do desenvolvimento econdémico e social dos
municipios envolvidos deveriam ser adotadas independentemente da criacao de
novas institucionalidades. No caso das RIDE, os baixos niveis de cooperacao
interfederativa sao atribuidos, por alguns autores, ao marco legal em vigor, cujo
foco recai sobre as acoes da Unido (Azevedo; Alves, 2010; Ribeiro; Holanda,
2015). Contudo, autores como Sampaio et al. (2013) demonstram que mesmo as

RM - cujo marco legal é compativel com a cooperacao interfederativa — exibem

12 Convém ressaltar que, ao lado dos eventuais beneficios decorrentes de uma maior facilidade
de acesso a recursos, municipios de pequeno porte incluidos em RM assumem a obrigacao de
elaborar planos diretores, conforme estabelece o inciso II do art. 41 da Lei 10.257/2001
(“Estatuto da Cidade”). A sec¢ao 3.3, a seguir, aborda esse e outros contrapontos.
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baixos niveis de interacao entre os municipios que as compoem. Essa conclusao
sugere que a revisao do marco legal relativo as RIDE visando a fazé-lo convergir
para o modelo das RM ou a definicao de legislacao especifica para permitir a
criacao de RM formadas por municipios pertencentes a mais de uma unidade da

federacao nao garantiria a efetividade dessas iniciativas.

3.3. OBRIGACOES LEGAIS

Se, por um lado, municipios pertencentes a RM e a RIDE podem vir a ter
0 acesso a recursos facilitado em determinadas circunstancias, por outro a
legislacdo fixa obrigacdes que, algumas vezes, niao existiriam caso esses
municipios nao fizessem parte de regioes dessa natureza. Esse é o caso da
exigéncia do plano diretor, obrigatério para municipios “integrantes de regides
metropolitanas e aglomeracoes urbanas” (Lei 10.257/2001), conforme ja
mencionado anteriormente. A Lei 13.089/2015, por sua vez, fixa uma série de
obrigacoes para municipios integrantes de RM ou de aglomeracoes urbanas e
admite a extensao dessas obrigacoes aos municipios integrantes de RIDE “que
tenham caracteristicas de regiao metropolitana ou de aglomeracao urbana”,

conforme seu art. 22 transcrito a seguir:

Art. 22. As disposicoes desta Lei aplicam-se, no que
couber, as regides integradas de desenvolvimento que tenham
caracteristicas de regiao metropolitana ou de aglomeracao
urbana, criadas mediante lei complementar federal, com base
no art. 43 da Constituicdo Federal, até a data de entrada em
vigor desta Lei.

Recentemente, a MPV 906/2019 impds a elaboracdo e a aprovacao de
Plano de Mobilidade Urbana a municipios com mais de vinte mil habitantes e a
“todos aqueles que integrem regides metropolitanas, regides integradas de
desenvolvimento econdmico e aglomeracoes urbanas com populacao total
superior a um milhdo de habitantes”. Nesse caso, conforme se vé, a MPV

906/2019 conferiu as RM e as RIDE tratamento equivalente.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho, foram analisados os conceitos de RM e de RIDE
buscando estabelecer uma delimitacdo entre eles. Argumentou-se que, a
principio, RM seriam aglomeracoes urbanas resultantes do agrupamento de
municipios limitrofes instituidas por lei complementar estadual, ao passo que
RIDE seriam o equivalente a RM formadas por municipios pertencentes a mais
de uma unidade da federacdo. Demonstrou-se, contudo, que, embora
aparentemente consolidados, esses conceitos tém dado margem a controvérsias
no periodo recente, especialmente apos a apresentacido de proposicoes
legislativas com as quais essas defini¢coes em principio nao convergem. Essas
iniciativas envolvem 1) criacdo da Regido Integrada de Desenvolvimento da
Grande Vitoria; ii)acriacio da Regiao Integrada de Desenvolvimento da
Metade Sul do Rio Grande do Sul; e iii) a possibilidade de instituicio de RM

composta pelo Distrito Federal e por municipios limitrofes.

A analise amparou-se na legislacao que disciplina esses institutos e em uma
revisao bibliografica dos efeitos praticos da criacio de RM e de RIDE no pais.
A andlise da legislacao (secao 2) revelou que, embora razoavelmente consolidado, o
conceito de RM ndo esta imune a controvérsias de natureza legal, especialmente
quando h4 mais de uma unidade da federacao envolvida. Constatou-se ainda que,
opostamente ao que se observa no caso das RM, nao ha, no caso das RIDE, uma
referéncia explicita na Constituicdo Federal ou legislacao especifica que discipline
sua criacao. Além disso, o entendimento corrente sobre essas regides (que
corresponderiam, em tese, a RM interfederativas) diverge daquilo que se
depreende da leitura do art. 43 da Constituicao Federal, recorrente citado nas leis
ou nos projetos de lei que tratam da criacao dessas regioes e que faz mencao apenas
a atuacao da Uniao. Por fim, a breve revisao bibliografica (se¢ao 3) indicou que ha
reduzidas evidéncias de que a criacdo ou a ampliagio de RM ou de RIDE

necessariamente beneficie os municipios que as compoem.

Conforme se vé€, em vista das maultiplas definicoes conflitantes e da
legislacao dispersa e eventualmente contraditéria, nao € possivel estabelecer, no
momento presente, uma delimitacdo conceitual absolutamente precisa. Na
auséncia de conceitos consagrados, a tendéncia é que a gestao das RM e das

RIDE se torne ainda mais complexa. Além disso, ndo se pode descartar a
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judicializacdo de conflitos decorrentes dos conceitos nem sempre
suficientemente claros. Nesse sentido, é preciso avancar na direcdo de um
marco legal coerente para disciplinar a instituicao de RM e de RIDE no Brasil

para permitir uma gestao mais eficiente desses espagos.
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